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Discussion the Reactivation of the Housing Cooperative System
—Take “Hard to Get the Land Ownership” of the Cooperative Housing as the Entry Point
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Abstract: Housing cooperative is a form of the cooperative, it is the human organization for low and middle income families with 
housing needs. The cooperative houses are necessary supplements to houses besides the government-supplied social security housing, 
therefore, it has unique functions and values. However, due to the development of residential cooperatives, there are obstacles such 
as incomplete relevant legislation, deviations from local government targets, competitions from other land users, lack of financial 
support and other barriers, it is increasingly difficult to obtain land for cooperative housing, the housing cooperative movement hit 
the doldrums and is almost stagnant. Re-recognizing the position of housing cooperative in the residential system, improving the 
legislation of housing cooperative, revising the local government's achievements orientation, balancing the relationship between 
housing cooperative and other land-use entities and strengthening financial support for the development of housing cooperative are 
solutions to the problem of hard to get the land ownership for housing cooperatives, also, these solutions are so important that can be 
treated as necessary considerations for determining the survival of the housing cooperative system.
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住宅合作社是由社会中低收入阶层自愿组成，以建造合作住宅改善社员居住条件为目的，具自
救性和互助性的公益性合作社组织。在西方发达国家
住宅合作社历史悠久，是公共住房体系中的重要组成
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部分。住宅合作社在我国曾有过短暂繁荣，但随着住
宅产业市场化以及社会保障性住房政策转向，合作住
宅用地空间逐渐被挤占，住宅合作社生存发展陷入困
境。与此同时，商品住宅价格不断上涨，社会保障性
住房无法保证充分供给且分配存在弊端，大中城市住
房贵、买房难成为严峻的民生问题。在新时代背景
下，重新审视合作住宅定位，激活住宅合作社制度，
对回应人民群众对美好生活的向往、保障住有所居有
着十分现实的意义。
1 住宅合作社的性质、功能及用地
“合作社”是舶来词汇，英文“cooperative”的前缀
“co”和德文“Genossenschaft”的词根“Genoss”，均
有“联合、共享”的意思。国际合作社联盟(ICA)在《国
际合作社联盟章程》第二章第5条中定义“力图通过一
个互助性企业，实现改善其会员的经济和社会状况”的
“任何个人和社会团体组成的协会”可以称之为合作社
组织，这个定义同样强调了合作社的联合性和共享性。
我国《农民专业合作社法》第2条第1款则将农民专业合
作社定义为“自愿联合、民主管理的互助性经济组织”。
从词源、国际通识和国内立法多角度考察，合作社最基
本的属性是其存在运作基于成员自愿的联合性。由于历
史上农业合作社和供销合作社等合作社组织运作和改
革所遭遇的挫折，改革开放以来合作社常被视为计划经
济的遗留，是缺乏生机的落后组织形式。然而在市场经
济发达国家合作社一直作为重要的市场主体在社会经济
生活中扮演重要角色，可以说合作社是弥补市场发展不
平衡缺陷的一种有效机制，是市场经济中的弱者联合。
1.1 住宅合作社的性质
1992年2月14日原国务院住房制度改革领导小
组、建设部、税务总局共同颁布《城镇住宅合作社管
理暂行办法》，这是迄今为止仅有的调整住宅合作社
的全国性规范性法律文件。该办法第3条对住宅合作
社进行如下定义：“本办法所称住宅合作社，是指经
市（县）人民政府房地产行政主管部门批准，由城市
居民、职工为改善自身住房条件而自愿参加，不以盈
利为目的公益性合作经济组织，具有法人资格。”
《民法总则》第三章第四节第九十六条规定：“本节
规定的机关法人、农村集体经济组织法人、城镇农村
的合作经济组织法人、基层群众性自治组织法人，为
特别法人。”第一百条规定：“城镇农村的合作经济
组织依法取得法人资格。法律、行政法规对城镇农村
的合作经济组织有规定的，依照其规定。”《民法总
则》的颁布明确了住宅合作社的法人地位，有关住宅
合作社民事主体性质的争论尘埃落定。由于住宅合作
社是住房市场中弱者的联合，具有非营利性和自助性
的特点，在制度安排上将其定位为有限责任的法人从
而避免市场经验和经济实力较弱的社员面临无限责任
的风险，符合国家设立住宅合作社制度的初衷，此种
立法例值得肯定。从主体性质、运行机制、制度目标
角度分别审视，住宅合作社的主要特征表现为：一是
有限责任，住宅合作社是具备民事权利能力和民事行
为能力的法人，对外以其全部财产独立承担民事责
任。二是民主运作，住宅合作社依据章程实行民主管
理和民主监督，通过互助合作、一人一票等具体机制
实现。三是自救互助，由中低收入城镇居民组成，联
合力量解决住房问题，与近年流行的“众筹”有异曲
同工之处。根据发起人、成员构成等差异，有研究者
将住宅合作社分为“由政府或政府部门出面组织的住
宅合作社、由社团组织出面组织的住宅合作社、企业
单位牵头组织的住宅合作社”，还有的分为“社会
型、系统型、单位型和危房型”四种类型，事实上这
些差异直接影响住宅合作社获取生存发展所需资源的
能力。
1.2 住宅合作社的功能
早在上世纪美国社会学家惠顿(W.C.Wheaton)就
在《发展中国家的住房政策》一文中指出，当今世界许
多国家要解决城市低收入者的住房每年投资须占国民
生产总值的15%～30%，但各国实际用于投入住宅建设的
资金一般只能在占国民生产总值的6%～8%的水准上，
并且政府财政投资也只是其中的一部分，单靠国家财
政解决居民住房问题是办不到的。2017年末我国全国
本外币存款余额169.27万亿元①，住宅合作社为利用
居民储蓄改善居民住宅条件提供了平台，有观点认为
合作住宅是商品房、社会保障性住房之外住宅供给的
①中国人民银行．2017年金融统计数据报告。http://news.cssn.cn/jjx/jjx_gdxw/201801/t20180112_3813982.shtml。
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“第三条道路”。合作住宅不同于政府主导的社会性
保障住房，其由民间自发合作开发建设，在功能上体
现如下特点：一是能够实现高效的住宅供应。人对自
身事务往往最为关注，社员作为直接受益主体对合作
住宅建设必然倾尽全力。合作社运行贯彻民主精神，
合作住宅开发有条件最大程度反映社员意志、满足社
员需要，出现代理人机会主义的概率较小。二是能够
对政府主导的社会保障性住房提供有益补充。住宅合
作社属于小范围人合性组织，仅能解决特定、局部人
群的住房困难，难以形成规模化的住宅供应，建立覆
盖全民的社会保障性住房体系仍需政府主导统筹。三
是能够促进国家治理能力和治理体系现代化②。住宅合
作社是国家垄断社会保障性住房的例外，是对冲和平
衡市场化的商品住房的制度安排，体现了国家在制定
住宅政策时协调各方利益的出发点。此外，住宅合作
社依托的民主化运行机制以及高效供给适宜住宅的功
能本身就是国家作出住宅合作社制度安排的产物，能
够实现国家治理现代化进程中公权力推动民主和追求
效率的目标。
1.3 住宅合作社的用地
土地是人类生存的必要物质条件，人们利用土地
的承载功能来获得适足或充分住房的权利被称为住宅
权（the right to adequate housing），住宅为公民
在费用上负担得起、是可获得的或可实现的并且对住
宅的占有得到法律保障是住宅权的应有之义。然而土
地蕴含的价值量巨大，是建造住宅的主要成本，以何
种方式和对价取得土地直接影响公民获得住宅的可能
性。学者以保障性和公益性为标准将建设用地使用权
划分为保障性建设用地使用权、公益性建设用地使用
权和经营性建设用地使用权，划拨作为无偿取得建设
用地使用权的方式最能够体现土地对住宅权的保障性
质。《城镇住宅合作社管理暂行办法》规定住宅合作
社成员为“中低收入并愿意改善居住条件”的家庭，
以“解决城镇居民住房困难，改善居住条件”为目
标，是“不以营利为目的的公益性合作经济组织”。
规章制定部门在《关于印发<城镇住宅合作社管理暂
行办法的通知>》中进一步指出：“组织住宅合作
社，合作建房，是一项有重大意义的改革”“充分体
现了国家、集体、个人共同负担解决住房问题的原
则”。通过上述规定可以看出住宅合作社用地具有显
著的保障性建设用地使用权特点。遵循保障性建设用
地应当划拨供给的逻辑，《城镇住宅合作社管理暂行
办法》明确“土地管理部门要及时划拨建设用地”用
以建造合作住宅。
2 住宅合作社发展现状及面临的障碍因素分析
住宅合作社一度呈蓬勃发展之势有其特定历史背
景。《城镇住宅合作社管理暂行办法》颁布的1992年
邓小平发表南巡讲话，党的十四大确立了社会主义市
场经济体制的改革目标，私营经济发展获得了前所未
有的宽松政治环境，国民经济和国家事务各个方面均
出现对举国体制和计划经济的强烈反弹。然而同年海
南房地产泡沫破裂又使决策层对依靠市场解决住房问
题产生疑虑，在否定了政府包办和放任市场两个极端
后，住宅合作社为在住房政策路线上陷入两难的决策
层提供了一种折中方案，可谓生逢其时。具言之，住
宅合作社一方面肯定群众自治带有鲜明的“私”的色
彩，另一方面相关行政许可、划拨供地仍渗透政府管
控和计划故在简政放权上亦不过度。或者决策层认为
住宅合作社已完成过渡时期使命，社会保障性住房逐
渐回复为政府主导，自1998年起经济适用房、廉租住
房等制度先后推行。在经过“黄金十年”之后住宅合
作社发展戛然而止③，有的注销社团登记，有的转注
为房地产开发企业，住宅合作社的全国性组织“中国
合作住宅促进会”相关活动已无所闻，媒体对住宅合
作社的报道几近绝迹④。那么住宅合作社运动为何陷
入低谷？笔者按照从宏观到微观的逻辑顺序梳理，发
②时任中共中央编译局副局长俞可平教授认为，国家治理体系包括规范行政行为、市场行为和社会行为的一系列制度和程序，衡量国家治理体
系是否现代化至少须满足公权力运行制度化和规范化、民主化、法治、效率、协调五个标准。
③ 截止至2001年北京市有住宅合作社42家，累计建房200多万平方米；截止至1999年福州市解困住宅合作社累计建房16.2万平方米，参见
http://house.sina.com.cn/n/r/2001-07-18/3348.html和http://www.66163.com/Fujian_w/news/fzrb/991217/1_8.html。
④网上能够搜索到的中国合作住宅促进会会员代表大会报道仅两次，最近一次发生在2000年6月，参见http://fs.focus.cn/news/2000-07-
25/7858.html和http://sz.focus.cn/news/2000-07-25/7849.html。中国合作住宅促进会作为全国性的团体没有官方网站，组织结构和活动情况
无法公开获取信息。
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现住宅合作社的发展存在相关立法不周延、与地方政
府目标乖离、面临其他用地主体竞争以及缺乏金融支
持等障碍。
2.1 划拨合作住宅用地相关法律规范的层级低、刚性
弱、操作性不强
划拨土地是政府行使土地管理权力的行为，根据
“权力法定”的行政法原则必须依法行使。《土地管
理法》第五十四条和《城市房地产管理法》第二十四
条均规定划拨土地的范围为：国家机关用地和军事用
地；城市基础设施用地和公益事业用地；国家重点扶
持的能源、交通、水利等项目用地；法律、行政法规
规定的其他用地。合作住宅用地不属于前三种用地类
型，故仅能依据法律（全国人大及其常委会制定的规
范性法律文件）或行政法规（国务院制定的规范性
法律文件）的规定取得划拨用地资格，然而目前相关
规定系由《城镇住宅合作社管理暂行办法》这一部门
规章作出。《立法法》第八十八条规定法律的效力高
于规章，在二者发生冲突时应当适用作为上位法的法
律，故应当认为《城镇住宅合作社管理暂行办法》关
于合作住宅具有取得划拨土地资格的规定因与上位法
《土地管理法》和《城市房地产管理法》的规定不一
致而归于无效。换言之，《土地管理法》和《城市房
地产管理法》出台后，特别是《立法法》也实施后，
依据《城镇住宅合作社管理暂行办法》认定合作住宅
具有取得划拨土地资格严格来说是违法的。即便在
《土地管理法》《城市房地产管理法》及《立法法》
实施之前，划拨合作住宅用地的相关规定也存在刚性
不足和操作性不强的问题。《城镇住宅合作社管理暂
行办法》第14条虽规定对合作住宅建设应“及时划拨
建设用地”，但该规定是倡导性规范，并非强制性规
范，地方政府不予执行或执行不力并无法定不利后
果。此外，划拨用地标准通常依据2001年原国土资源
部制定的《划拨用地目录》，该目录第六条第(十)项
非营利性社会福利设施用地中规定了“福利性住宅”
可获得划拨土地，然而一般认为该条规定的福利性住
宅是指政府主导建设的社会性保障住房，合作住宅是
否属于福利性住宅范畴存在争议，地方政府在划拨用
地时存在疑虑。
2.2 发展合作住宅的效果与地方政府的政绩目标不一
致
早先法律对划拨用地范围的规定采取概括主义
且未进行细致的罗列使得政府行使土地划拨权力有较
大的任意空间，这对住宅合作社的发展并非坏事。
2000年以前地方政府基本贯彻了《城镇住宅合作社管
理暂行办法》精神划拨土地支持合作住宅建设，然而
此后住宅合作社的发展要求与地方政府的政绩目标之
间逐渐产生鸿沟。二者的乖离首先表现为划拨合作住
宅用地与地方政府提高财政收入的目标不一致。以
“招拍挂”为主要内容的土地批租制度全面实施后
“土地财政”成为我国城市化模式的主要依赖路径，
“显化土地资产”“确保其保值增值”“建立完全的
土地市场”成为政策和立法的主导思想，土地作为单
纯资产定价使不动产账面价值占国家财富相当一部分
比重，同时也带来地方财政非税收入的快速增长。国
务院发展研究中心调研报告显示，在一些地方土地直
接税收及城市扩张带来的间接税收占地方预算内收
入的40%，而土地出让金净收入占政府预算外收入的
60%以上，以笔者所在的厦门市为例2017年该市国有
土地使用权出让收入445.5亿元，占当年财政总收入
1187.3亿元的37.5%⑤。由于划拨土地对财政收入没
有贡献，地方政府存在缩减划拨土地数量、抬高土地
出让价格的强烈冲动。二者的乖离还表现为发展合作
住宅与地方政府追求GDP增长最大化的目标不一致。
以商品房为主体的房地产业增加值占我国国内生产总
值的比重已超过5%，该行业带动上下游十几个产业，
一度定位为国民经济支柱产业。据统计，1998年至
2007年扣除土地购置费后的房地产开发投资对GDP增
长的直接贡献率由6.32%增加到13.56%，间接贡献率
由8.71%上升至15.93%，综合贡献率由15.03%增长至
27.49%。合作住宅虽可纳入广义上的房地产业，但非
营利性决定其对关联产业的带动不及商品房强大，最
典型表现为合作住宅开发与营销策划、中介居间等房
地产中介行业关联度低，此外对金融行业的带动也不
明显。合作住宅还可能吸收一定社员的劳动，对建筑
⑤厦门市财政局．2017年1-12月厦门财政收支情.http://www.xmcz.gov.cn/czsj/czsj2/2018/01/15/102483.html。
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业的依赖也相对较小。在唯GDP政绩观牵引下，地方
政府缺乏划拨合作住宅用地的动力。
2.3 合作住宅用地指标受其他用地需求挤占
随着工业化和城市化进程加快各行业对城市土地
的需求不断增加，由于土地自然供给没有弹性使得城
市用地指标日益稀缺，土地的稀缺性必然带来用地主
体之间的竞争。政府配置土地资源分为市场手段和行
政手段，前者以“招拍挂”制度为基础，后者则以划
拨土地为典型，住宅合作社在市场和行政两种场域的
竞争中均处于弱势。在土地资源的市场配置领域，工
商业用地主体是“招拍挂”取得土地的主力。我国法
律并未对拿地主体作任何限制，市场领域取得土地的
决定性因素在于支付足够高的对价。由于获取划拨土
地愈加困难，一些住宅合作社力图转变运营模式，通
过直接参与市场竞争获取土地，但由于缺乏雄厚资金
这种尝试几乎都以失败告终。上海东方房地产学院教
授陈伯庚便认为，土地进入市场竞标是国内的住宅合
作社步履缓慢的主要原因之一。在土地资源的行政配
置领域，住宅合作社面临其他划拨用地主体的竞争，
其中政府主导的社会保障性住房用地是主要的、同质
的竞争者。然而如前所述，2000年前后我国社会保障
性住房的政策转向为政府主导，住宅合作社在福利性
住房体系中一时失去定位，逐渐在住房政策中边缘
化，在获取划拨土地的竞争力上孰强孰弱毫无悬念。
此外，还有一种否定观点认为合作住宅降低城市品
位，如何引导和促进合作住宅的设计建造与水平和要
求日益提高的城市规划相匹配也考验着城市管理者的
智慧。
2.4 住宅合作社难以获得金融支持
住宅产业是资金密集型行业，即便住宅合作社
可无偿取得土地但建造合作住宅仍需巨额资金，如果
政府划拨土地为毛地则还须支付补偿安置等费用，又
若住宅合作社欲通过出让、租赁等有偿方式取得土地
则对资金要求更高，故对住宅合作社而言获得金融支
持是必不可少的。实践中房地产企业融资渠道较为畅
通，其项目所在土地以及在建工程均可作为抵押物获
取开发贷款。然而大部分合作住宅划拨取得土地，项
目建成后产权限制流转，故其土地和建筑物无法实现
抵押价值，在没有特定政策支持的条件下金融机构基
于合规内控的原因必然拒绝向住宅合作社提供贷款，
因此房地产企业的融资逻辑对住宅合作社而言行不
通。事实上住宅合作社的主要资金来源是社员个人出
资，然而住宅合作社本身就是弱者的联合，社员自有
资金并不充裕。即便社员以个人身份向金融机构申请
贷款进行间接融资，但由于普遍收入不高、名下无房
可以获得的信贷额度并不高。以武汉锅炉厂合作建房
的社员出资为例，个人存款占54%，亲友无偿援助占
3.1%，私人借款占42.1%，其他借款占0.8%，几乎没
有从金融机构融资。
3 重新激活住宅合作社制度的几点思考
通过以上分析，重新激活住宅合作社制度可考虑
从完善住宅合作社立法、修正地方政府政绩导向、平
衡用地主体关系以及加强对合作住宅的金融支持等方
面着手推动。
3.1 完善住宅合作社立法
住宅合作社相关立法的不完善实际上是其
制度化程度不足的表征。从政治学角度，制度化
（institutionalization）是指群体和组织的社会生活
从特殊的、不固定的方式向被普遍认可的固定化模式
的转化过程，制度化的具体过程可概括为确立共同的
价值观、制定规范、建立机构，其手段包括创设明确
规定的角色、标准化的操作流程、共享的文化及控制
行为的各种规则，而为实现制度化而创设的各种规
则需要通过国家立法形式固定。前文已指出，当前
划拨合作住宅用地相关法律规范存在层级低、刚性
弱、操作性不强等问题，导致地方政府向住宅合作社
划拨土地没有合法依据。对此可考虑几种立法方案：
一是“专门法+行政法规”模式。同时推动全国人大
制定《住宅合作社法》以及国务院制定《住宅合作社
管理条例》，此种模式属行业立法的顶配，推动难度
最大。二是“一般法内嵌+行政法规”模式。《住宅
法》之于合作住宅而言属于一般法，可考虑在推动
制定《住宅法》过程中将合作住宅纳入，赋予其福利
性住房属性，另由国务院制定《住宅合作社管理条
例》，该方案推动难度次之。三是单独行政法规模
式。在人大立法条件不成熟的情况下，应考虑先由国
务院制定《住宅合作社管理条例》，此为完善住宅合
作社立法的最低目标。只要上述方案中一种得以实
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现，那么住宅合作社取得划拨土地便不再与《土地管
理法》第五十四条和《城市房地产管理法》第二十四
条之规定抵牾，合作住宅无偿取得土地的法律障碍得
以排除。
3.2 修正地方政绩导向，平衡用地主体关系
地方政府应以人民群众对美好生活的向往为施
政导向，将发展合作住宅作为“房住不炒”的压舱石
予以重视。在立法和政策文件中应明确扶持合作住宅
开发为政府的法定义务，并规定相关责任后果。各级
政府应定期向党委汇报相关工作。各级人大常委会应
加强对政府发展住宅合作社工作的监督。可考虑借鉴
耕地占补平衡制度，国务院制定合作住宅年度竣工面
积计划，按照各省实际情况分配指标，年度未达标省
份削减次年用地指标，超额完成任务省份增加用地指
标。各省参照上述做法在本行政区内进行统筹。地方
政府还应统筹好各类用地的配比平衡，将合作住宅用
地纳入社会保障性住房供地计划。针对社会保障性住
房的年度供地不低于同期商品住房供地的一定比例，
社会保障性住房年度供地指标则按一定比例配比给合
作住宅用地，实现对合作住宅划拨用地的刚性供给。
除划拨土地之外，地方政府还可针对合作住宅探索土
地租赁、“共有产权”等多元供地模式，拓宽住宅合
作社拿地渠道。 
3.3 加强对合作住宅开发的金融支持
首先，将住宅合作社纳入住房公积金制度最为
简便易行。《住房公积金管理条例》规定住房公积
金“应当用于职工购买、建造、翻建、大修自住住
房”，合作住宅是社员联合建设的自住住房，理应符
合公积金支取和贷款的条件。然而《城镇住宅合作社
管理暂行办法》制定时我国尚未实施住房公积金制
度，故办法中没有相关规定。而《住房公积金管理条
例》对住房公积金用途作的是概括性规定，在实际执
行中关于建造合作住宅是否可支取和贷款住房公积金
存在认识上的模糊，故建议以中央主管部门名义明确
建设合作住宅属于住房公积金支取和贷款事由。其
次，可考虑大力发展住房储蓄银行。住房储蓄银行业
务的特点是执行低存低贷的固定利率、资金规避风险
运转，其相对独立于资本市场之外，储户的存贷利率
差是其主要的利润来源。1987年中国人民银行批准设
立了烟台住房储蓄银行和蚌埠住房储蓄银行，后由于
过度依赖房改政策性业务、缺乏管理和产品创新，这
两家银行均改制为普通商业银行。2004年住房储蓄银
行重现生机，中国建设银行和德国施威比豪尔住房储
蓄银行合资成立住房储蓄银行，2008年经两次注资资
本金增加至10亿元人民币，据媒体报道该行在现有天
津、重庆分行基础上计划于2018年在大连和济南开设
分行。由于住房储蓄银行不适合用《商业银行法》进
行调整，在发展住房储蓄银行的同时应考虑做好相关
立法准备。再者，可考虑以政府承诺回购的方式保证
合作住宅取得商业贷款。商业银行对合作住宅建设发
放贷款的顾虑主要在于住宅合作社无法提供可正常流
转的抵押物，因此如何使合作住宅及用地实现抵押价
值是破解住宅合作社无法获得商业贷款问题的关键。
当前各地政府正探索自建以外的社会保障性住房增持
渠道，不妨考虑将合作住宅作为社会保障性住房的回
购对象，通过政府定向买受实现合作住宅的有限流
转，从而解决合作住宅无法通过公开市场交易实现抵
押价值的问题。具体而言，住宅合作社、商业银行、
地方政府三方可订立合同约定：住宅合作社以合作住
宅及用地作为抵押物向商业银行申请贷款，地方政府
承诺按一定价格回购合作住宅及用地，商业银行参考
政府回购价向住宅合作社发放贷款，若住宅合作社出
现债务违约政府按约定价格回购合作住宅，回购价款
优先用于清偿住宅合作社对商业银行所负债务，回购
的合作住宅则充实至当地社会保障性住房池子。此
外，信托基金、法人发债、互联网众筹等融资模式亦
可考虑用于合作住宅建设，监管机构可相应放宽门
槛。
(下转第43页)
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都有所减少。沧州滨海区的土壤条件和水文地质条件
是盐碱地形成与分布的主要原因，干旱的气候条件是
积盐、返盐的外在驱动力，滨海低平原的地形条件是
盐碱地扩展的重要推动力，而人类活动改变了土地盐
碱化的速度和程度，排灌渠系的管理不善、土地整治
中盲目追求新增耕地、城市建设、工业厂房污染等加
剧了盐渍化的程度。
在自然因素受限的基础上，如何合理利用土地，加
强盐碱地治理，减少人为因素对盐渍化加重的影响，是
当前土地利用中面临和急需解决的问题。根据沧州实际
情况，可大力加强盐碱地的动态监测、加强土地平整、
完善水利工程设施、选择种植耐盐碱作物。
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